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Una opinione a favore del referendum sulia caccia 


Se si facesse ricorso al semplice buon senso, al senso comune, parrebbe 
arduo sostenere la tesi che, in un'sistema fondato sulla sovranità del popolo 
(che, sia pur nei limiti e nelle forme previste dalla Costituzione, la esetcita 
direttamente con il referendum abrogativo oltre che con altri strumenti), 
decidere se lo sport della caccia debba essere abolito o meno sia questione 
di cosî grande rilevanza costituzionale da essere sottratta alla pronuncia dei 
cittadini. 

Diritto e buon senso, interpretazione del diritto e senso comune, possono 
peraltro non coincidere (e forse spesso non coincidono) ed è quindi necessa- 
rio riferirsi ad altri parametri di valutazione e affidarsi arti ad argomen- 
tazioni giuridiche. 

Occorre preliminarmente avvertire che il problema dell’ammissibilità di 
questo referendum si pone perché la Corte costituzionale con la sua nota 
sentenza n. 16 del 1978 (con la quale dichiarò inammissibili quattro degli 
otto referendum allora richiesti dal P.R.), innovando sulla sua precedente 

giurisprudenza, ha ritenuto che ai limiti espliciti di ammissibilità del refe- 
rendum abrogativo, di cui al 2° comma dell’art. 75 della Cost., dovessero 
aggiungersene altri impliciti (le c.d. « cause inespresse »), desumibili, cioè, 
da un’esegesi sistematica del testo costituzionale. In particolare la Corte 
statuisce che debbono essere «preclusi i referendum aventi per oggetto 
disposizioni legislative ordinarie a contenuto costituzionalmente vincolato, il 
cui nucleo normativo non possa venire alterato o privato di efficacia senza 
che ne risultino lesi i corrispondenti specifici disposti della Costituzione 
stessa ». 

Ora il problema che si prospetta è quello di verificare se la l.n. 968 del 
1977 rientra nella categoria enunciata dalla Corte, visto che sicuramente 
nessuno può. sostenere, con qualsivoglia tipo di interpretazione estensiva, che 
la legge sopraddetta sia riconducibile ad alcuna delle materie elencate nel 2° 
comma dell’art. 75 della Cost. 
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E, in effetti, quanti reputano inammissibile il referendum in oggetto 
cercano di fondare tale assunto proprio sull’enunciato della Corte. Si tratta 
in sostanza dell’interpretazione di un’interpretazione. 

Si asserisce che le leggi quadro, in quanto leggi che rendono possibile 
l’organizzazione. e il funzionamento delle regioni (giacché in qualche modo 
si saldano con l’attribuzione di competenze legislative specifiche, di cui 
all’art. 117 della Cost.) sono « costituzionalmente obbligatorie ». Si rafforza 
poi l’opinione, sottolineando che, se fosse permesso agli elettori di introdur- 
re attraverso referendum abrogativo, sia pure parziale, il divieto di caccia, si 
«usurperebbe » una delle competenze riservate alle regioni. L'espressione 
usurpare viene adottata in quanto con essa si vuole mettere in risalto che 
con una simile opetazione referendaria si modificherebbe una norma della 
Costituzione, senza ricorrere al procedimento tipico, previsto dall’art. 138 
della Costituzione per la sua’ revisione. . 

Come rispondere a queste obiezioni? Si potrebbe innanzitutto muovere 
qualche rilievo metodologico riguardo alla classificazione delle leggi cornice 
come leggi costituzionalmente obbligatorie; ci si potrebbe poi chiedere se 
l'elenco delle materie di cui all’art. 117 Cost., se letto con presunzione di 
tassatività, non sia in realtà in una situazione che potremmo definire di 
« precarietà costituzionale », considerato che l’esercizio delle competenze le- 
gislative delle regioni ordinarie in ordine ad esse materie è subordinato al 
rispetto del limite dei «principi fondamentali stabiliti dalle leggi dello 
Stato ». Principi fondamentali che — se si guarda al diritto come fenomeno 
sociale — potrebbero in mutate congiunture sociali e politiche (sia pure 
entro il medesimo quadro costituzionale, venendosi comunque a presentare 
l’esigenza di un differente bilanciamento o rapporto tra i valori costituziona- 
li) rivelarsi puramente negativi rispetto ad alcuna delle stesse materie. 

Ma non sono queste le confutazioni che si vogliono qui propotte. Per 
non allargare il terreno di discussione e per evitare l’accusa di volersi 
sottrarre al confronto, aprendo altro fronte di dibattito, ci si attiene alla 
metodologia ermeneutica dei nostri contradditori, volendosi quindi dimostra- 
re che l’eventuale esito abrogativo del referendum su alcune parti della ln. 
968 non verrebbe a privare le regioni né della titolarità né dell’esercizio 
della competenza ad esse assegnata in ordine alla disciplina della caccia. 

Il problema infatti è quello di conferire alla parola « caccia » una defini- 
zione astratta, che sia neutrale e che possa adattarsi a tutte le situazioni 
sociali e politiche, all’evoluzione del costume e, se è consentito, dei senti- 
menti medi dei cittadini. 

In verità oggi il significato corrente di caccia (altri direbbe il significato 
«imposto ») è quello di « pratica essenzialmente sportiva diretta all’uccisio- 
ne e alla appropriazione della selvaggina ». Ma simile definizione è orientata 
nel momento, in cui lega il risultato finale di una certa azione alla ragione 
dominante (la pratica sportiva) che l’ha determinata. A nostro avviso per 
caccia si dovrebbe correttamente intendere solo Y'« abbattimento della sel- 
vaggina », prescindendo dunque dai motivi che lo giustificano e che, a 
seconda delle congiunture storico-sociali, possono essere ammessi o meno. 
Per cui l’art. 117 della Costituzione, nella parte che qui interessa, andrebbe 
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letto in questo modo: le regioni hanno la competenza di disciplinare l’ab- 
battimento della selvaggina, ma spetta (o meglio: può spettate) allo Stato 
attraverso le sue leggi ed i principi da esse ricavabili, stabilire le finalità che 
tale abbattimento consentono. 

Quanto sostenuto trova una conferma se consideriamo la vicenda storicà 
della caccia, la sua disciplina giuridica in relazione al rapporto uomo-natura 
o, pi peculiarmente, uomo-selvaggina, quale bene frutto della natura, È 
noto come Gaio (G. II.67) qualificasse il diritto di caccia come fondato 
sulla naturalis ratio, costituito cioè — diremmo oggi — della stessa persona- 
lità dell’individuo. Una tale teorizzazione corrispondeva alla struttura sociale 
ed economica dell’epoca: l’abbattimento della selvaggina era soprattutto fun- 
zionale alla sopravvivenza dell’individuo; si cacciava per sfamarsi in un 
equilibrio naturale tendenzialmente perfetto grazie al quale la fauna selvatica 
non era un bene profe?to, era res nullius, un frutto del fondo che però non 
era in rapporto di accessorietà con questo. Tanto che i proprietari dei 
terreni agricoli potevano sî, richiamandosi ad una ratio civilis, limitare l’ac- 
cesso ai fondi per la salvaguardia delle colture, ma non per impedire a 
quivis de populo di cacciare. Si sottolinea quivis de populo perché la figura 
del cacciatore quale la conosciamo attualmente non esisteva. In linea di 
principio la caccia non era sottoposta ad autorizzazioni proprio per le ragio- 
ni appena ricordate. Potremmo continuate ad analizzare la situazione della 
caccia nei periodi successivi, nel medioevo, in periodo feudale (quando la 
caccia in certi luoghi divenne ‘privilegio’ del signore o ‘regalia’ dello Stato, 
pur essendo la selvaggina sempre res wullius; dal punto di vista giuridico 
tali esclusioni del diritto di cacciare erano sempre eccezioni, fintanto che già 
nel XIII-XIV secolo il diritto di caccia divenne « diritto condizionato », 
sottoposto cioè ad un permesso-licenza della pubblica autotità); e potremmo 
constatare che il regime della caccia si evolve proprio in relazione alla 
protezione che si ritiene di dover riservare alla selvaggina come risorsa 
«scarsa o petlomeno esautibile e che, nel contempo, non rientra più tra le 
fonti primarie di alimentazione. Potremmo, in conclusione, affermare che il 
regime giuridico della caccia si trasforma in rapporto ‘agli scopi della caccia 
stessa e, in parallelo, con l’esigenza di tutelare la salvaguardia di alcune 
specie animali. Ed è in una simile prospettiva che troviamo esempi di 
discipline costituzionali della caccia. Si cita il caso della costituzione elvetica 
del 1874, laddove si riserva alla Confederazione il diritto di emanate dispo- 
sizioni Iegislative sull’esercizio della pesca e della caccia, nominatamente per 
«la conservazione del grosso selvaggiume nelle montagne, non meno che per 
la protezione degli uccelli utili all’agticoltura ed alla silvicoltura » (art. 25). 
Successivamente, con un emendamento aggiunto nel 1962, la Confederazione 
ribadisce in modo assai pi ampio la sua «facoltà di legiferare sulla prote- 
zione della fauna e della flora » (ult. comma dell’art. 24 sexies), mentre — 
€ pare questo uno stacco significativo — nella stessa disposizione si stabili- 
sce che la protezione della natura e del paesaggio è di competenza cantonale. 

Perché si evoca il caso della Svizzera? Perché questa Nazione è una 
Confederazione, ed è una Confederazione in cui pit che altrove l'autonomia 
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(e la rivendicazione di autonomia) da parte dei singoli stati membri è 
notevole. Dunque, emerge che il «diritto di caccia» è un diritto che — 
venendo a mancare le condizioni socio-economiche che anticamente facevano 
sf che i suoi presupposti si fondasserto su una maturalis ratio — è destinato 
a compressioni sempre maggiori, fino ad affievolirsi a mero interesse e, 
probabilmente, in un futuro magari prossimo, a diveritare un fatto tenden- 
zialmente vietato per un sopravvenuto diverso bilanciamento dei beni e dei 
valori cui riservare una tutela prevalente. | 

In Italia, fino all’enttata in vigore della legge n. 968 del 1977 è noto 
come la fauna selvatica rientrasse per il codice civile (art. 923 c. 2) tra le 
cose mobili che non sono proprietà di alcuno ed è altresi nota la disciplina 
privatistica a cui era soggetta la caccia per quanto concerneva i rapporti tra 
proprietari dei fondi e terzi cacciatori, in continuità con la tradizione roma-. 
nistica. 

Ora con la legge n. 968 si è verificato un sostanziale ribaltamento nella 
configurazione giuridica della fauna selvatica che è inquadrata nel « patri- 
monio indispensabile dello Stato » ed è tutelata nell'interesse della comunità 
nazionale (art. 1). Evidentemente la nuova situazione in cui viene a trovarsi 
la selvaggina trascina con sé la disciplina della caccia a tal punto che all’art. 
11 della stessa legge testualmente si legge: «è vietato, ai fini della presente 
legge, abbattere, catturare, detenere o commerciare esemplari di qualsiasi 
specie di mammiferi ed uccelli appartenenti alla fauna selvatica italiana ». E 
poi al secondo co.: «È fatta eccezione per le seguenti specie, oggetto di 
caccia, e per i periodi sotto specificati... ». 

È risaputo come la perentorietà di simili affermazioni di principio abbia 
dato luogo a polemiche di segno opposto, soprattutto da parte di chi ha 
rilevato, giustamente, come esse entrino ripetutamente in conflitto con altre 
norme che ammettono poi in maniera certamente larga la pratica sportiva 
venatoria. Ma quel che qui si vuole segnalare è che la ratio della legge è 
indubitatamente quella della salvaguardia del bene « fauna selvatica» nel- 
l'interesse della comunità nazionale. Interesse che è un parametro di riferi- 
mento preciso, che si suppone pertanto prevalente sulla stessa rivendicazione 
da parte delle regioni di esercitare in materia di caccia una competenza 
tendenzialmente piena; interesse, poi, che diviene elemento costitutivo di 
quei principi cui le regioni devono uniformarsi per l’esercizio della loro 
competenza legislativa. Interesse, infine, che non può essere considerato 
secondo un’impostazione statica bensi, oseremmo dire, nella sua dimensione 
dinamica, tale cioè che il suo contenuto viene, di volta in volta, precisato 
soprattutto attraverso un bilanciamento non predeterminato né predetermi- 
nabile a priori tra valori e beni dell’ordinamento che segue l’evoluzione 
della struttura sociale ed economica della comunità nazionale nel suo com- 
plesso. 

In un sistema democtatico parlamentare chi deve provvedere ad indivi- 
duare tale interesse se non il legislatore nazionale? Il corpo elettorale non è 
forse chiamato a concorrere all’esetcizio della funzione legislativa, pure in 
termini negativi, entro i limiti dell’art. 75 Cost.? Che i principi fondamenta- 
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li stabiliti dalle leggi dello Stato, condizionanti l’esercizio della competen- 
za legislativa nel settore della caccia siano in rapida e progressiva evoluzione 
lo si desume anche confrontando la portata dell’art. 99 del D. Leg. 24 luglio 
1977, n. 616, laddove si trasferiscono le funzioni amministrative relative alla 
predetta materia. Ebbene, nell’elenco di cui. alla disposizione appena ricorda- 
ta rinveniamo « l'esercizio della caccia » accanto alla « protezione della natu- 
ra»: cioè sullo stesso piano, non vi è ancora una graduatoria. E. sicuramente 
nel D. Leg. n. 616 1’« abbattimento della selvaggina » è funzionale all’attivi- 
tà dei cacciatoti, che le stesse regioni devono provvedere ad. organizzare. 
Solo 5 mesi dopo, però, lo Stato con la lin. 968 si riappropria di una serie 
. non indifferente di funzioni trasferite alle regioni, in modo tale da circoscri- 
vete le potenzialità normative delle regioni, tanto che alcuni commentatoti 
hanno lamentato che il Parlamento ha in questa occasione superato la soglia 
consentita a una legge cornice. La verità è che il legislatore statale ha inteso 
dettare muovi principi, piî restrittivi, in materia di caccia, qualificata addi- 
. rittura come mezzo eccezionale di abbattimento della selvaggina. Né è tra- 
scutabile o di ordine formalistico la circostanza che la disciplina in via 
eccezionale della caccia è contenuta nello stesso testo normativo che ha per 
oggetto principale — pet dichiarazioni espresse con una cetta solennità — la 
protezione e la tutela della fauna. 

Situazione contraddittoria, compromesso tra diversi e forse inconciliabili 
interessi? Senza dubbio. Ma tutto questo non è frutto di un casuale « inci- 
dente storico » 0, peggio, di scarsa avvedutezza tecnico-giuridica: è il risulta- 
to di un sopravvenuto nuovo equilibrio tra interessi che trovano in Costitu- 
zione un riferimento nominale. Si è, in altri termini, verificata l’espansione 
dell’efficacia di altre norme costituzionali, per lungo tempo quiescenti. Si 
allude in modo particolare all’art. 9 Cost.,. 2° comma, laddove: «La Re- 
pubblica... tutela il paesaggio ed il patrimonio storico e artistico della Na- 
zione ». Altri hanno dimostrato come una simile formula abbia un valore 
ampio, tanto più ampio quanto determinati beni vengono a trovarsi in uria 
condizione di scarsità o di sottoprotezione, e come l’accezione « paesaggio » 
vada, in particolare, interpretata secondo «criteri dinamici», per cui nel 
« paesaggio» viene certamente ad essere ricompreso anche il bene « fauna 
selvatica ». E, più si espande la pretesa sociale e politica nei conftonti di 
norme costituzionali pur programmatiche, quali l’art. 9, più diminuiscono, 
evidentemente, gli spazi di protezione per altri interessi pur storicamente 
sottesi a frammenti normativi costituzionali, come nel caso della materia 
«caccia », assegnata alla competenza legislativa concorrente delle regioni. 

È in questo contesto, ad esempio, che si inserisce la nota querelle, tra 
Stato e regioni, sulla disciplina dei parchi nazionali e delle riserve naturali, 
sulla distribuzione delle competenze in materia, anche in riferimento all’ult. 
comma dell’art. 83 del D. Leg. n. 616 che mantiene ferma la potestà per il 
governo di individuare nuovi territori in cui istituire riserve naturali e 
parchi di carattere interregionale. Si sa che è forte in questo campo la 
tendenza centralistica, motivata dal sospetto che le regioni offrano garanzie 
minori dello Stato per la salvaguardia di beni collettivi ambientali. Senza 
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scendere su questo tema in dettagli, basti comunque sottolineare che è 
sempre più diffusa nella coscienza sociale la consapevolezza che la fruizione 
generalizzata dei beni collettivi ambientali comporta il sacrificio della frui- 
zione (e della utilizzazione) degli stessi beni ad uso privato, come nel caso 
della caccia. x 

Ora con il referendum abrogativo parziale della 1.n. 968 si vuole andare 
oltre nella tutela della natura e della fauna selvatica in particolare, inibendo 
l'abbattimento degli animali selvatici a scopo di pratica sportiva. Si compi- 
rebbe davvero in questo modo un attentato all'autonomia delle regioni, 
sottraendo loro una competenza? Neppure sul piano formale la risposta può 
essere affermativa, perché alle regioni rimarrebbe sempre il potere (proba- 
bilmente da ridefinire con una muova legge-quadro che il Parlamento do- 
vrebbe approvare in caso di esito positivo del referendum) di legiferare sulla 
casistica e-sulle modalità dell’« abbattimento della selvaggina », per fini 
diversi dall’esercizio venatorio cosî come oggi è inteso. Si tratterebbe nella 
nuova situazione di dettare norme regionali per la conservazione della sel- 
vaggina stessa, prevedendone lo sfoltimento, anche attraverso la soppressio- 
ne, in caso di epidemie, di sovrariproduzione di determinate specie e in caso 
di alterazioni nocive dell'ambiente in generale. Non è questo, al di là di una 
prima impressione, un potere di poco conto, solo che si abitui a un metodo 
differente (ma non per questo meno attento alla salvaguardia dell’autonomia 
regionale) nella lettura delle materie assegnate alla competenza legislativa 
delle regioni a statuto ordinario; cercando cioè di procedere organicamente 
per aggregazioni di voci e non insistendo a consideratle, secondo una logica 
imptoduttiva, nella loro disarticolata frantumazione. 

Una simile operazione esegetica permetterebbe di esaltare il valore delle 
competenze regionali, indirizzate a regolare tre aspetti fondamentali della 
vita delle comunità regionali: l’organizzazione amministrativa, i servizi es- 
senziali attinenti alla « qualità della vita », la protezione del territorio e dei 
suoi beni naturali in senso vasto. Ciò potrebbe anche servire a recuperare 
almeno in parte la concezione dell’autonomia regionale in una prospettiva 
otganizzatoria di autogoverno ed a fugare le sempre ricorrenti (e talora 
plausibili) tentazioni centralistiche dello Stato, fondate sul presupposto del- 
l’incapacità-impossibilità delle regioni di provvedere direttamente a una cor- 
retta ed efficiente gestione delle risorse presenti nei rispettivi territori. 


Ernesto Bettinelli 
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